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1. Inleiding: roerige tijden in de
communautaire samenwerking
Het zijn interessante tijden voor Europea-
nen. De Europese Unie staat – hoe men
het ook bekijkt – op de drempel van een
geheel nieuw tijdperk.Er is, in de woorden
van de Verklaring van Laken,1 een ‘kruis-
punt van wegen’ bereikt in de ontwikke-
ling naar Europese eenwording. De uit-
breiding met tien nieuwe lidstaten, de
komst van de euro, de dynamiek van de
eengemaakte markt, de ontwikkeling van
de politieke unie en de wijze waarop de
Unie geopolitiek steeds meer wordt uitge-
daagd, hebben de samenwerking in een
stroomversnelling gebracht. Die verder-
gaande samenwerking beïnvloedt de ver-
houdingen tussen lidstaten en de commu-
nautaire instituties, maar ook die tussen
instituties onderling. De huidige verdrags-
rechtelijke kaders zijn in veel gevallen niet
meer toereikend om een antwoord te bie-
den op de nieuwe uitdagingen.2 Mede
daarom is, als uitvloeisel van het Verdrag
van Nice3 en de daarop volgende Verkla-
ring van Laken, in februari van dit jaar een
Europese Conventie aan het werk gezet die
voorstellen moet doen voor de politieke 
en bestuurlijke hervorming van de Unie.4
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1. Deze Verklaring werd,onder het Belgische voorzitterschap, aanvaard door de Europese Raad op 15 december
2001 te Laken.
2. Zie ook Wim Voermans, ‘Nieuwe wetgevingsprocedures en regelingsinstrumenten voor de EU?’, RegelMaat
2001, p. 204-215.
3. Verdrag van Nice van 26 februari 2001. Met name de bij dat verdrag vastgestelde Verklaring 23 gaat in op de
toekomst van de Europese Unie en bevat het voornemen tot herziening van de Verdragen in 2004, voorafge-
gaan door een nieuw open en publiek voorbereidingsproces. In dat kader zijn ook de nationale parlementen
van de lidstaten en de kandidaat-lidstaten op 10 en 11 juli 2001 in Brussel gehoord.Aan de Europese Con-
ventie is de taak toebedeeld om ter zake ook het publieke debat op gang te brengen.Zie ook R.Barents,‘Het
Verdrag van Nice: een eerste indruk’, NJB 2001, p. 113 e.v. en J.W. de Zwaan, ‘Het Verdrag van Nice’, SEW
2001, p. 42-52.
4. De Conventie werd geïnstalleerd op 26 februari 2002 en staat onder voorzitterschap van oud-president Valé-
rie Giscard d’Estaing. In de Conventie hebben vertegenwoordigers uit alle lidstaten en kandidaat-lidstaten en
van enkele Europese instellingen zitting. De taak van de Conventie is om de volgende intergouvernementele
conferentie – waarop de aanpassing van de Verdragen wordt geagendeerd – zo breed en zo transparant moge-
lijk voor te bereiden.Binnen de Conventie zullen daartoe de problemen die de toekomstige ontwikkeling van
de Unie met zich meebrengt, worden besproken. Daarbij staan vragen centraal als:Wat verwachten de Euro-
pese burgers van de Unie? Hoe moet de bevoegdheidsafbakening tussen de Unie en de lidstaten worden ge-
organiseerd? Hoe moet, binnen de Unie, de bevoegdheidsafbakening tussen de instellingen worden georgani-
seerd? Hoe kan een samenhangend en doeltreffend extern optreden van de Unie worden gegarandeerd? En
hoe kan de democratische legitimiteit van de Unie worden verzekerd? Zie ook de website van de Conventie
<http://european_convention.eu.int>, waarop de meest belangrijke documenten zijn gepubliceerd.
Dat zou dan moeten leiden tot een her-
vorming van de Unie en aanpassing van de
Verdragen in 2004.
Te midden van die veranderende verhou-
dingen probeert het Europees Parlement
(verder: EP) positie te kiezen.5 Tot voor
kort was de democratische legitimatie van
dat Parlement gering en ontbeerde het EP
op veel terreinen mogelijkheden en instru-
menten om werkelijk invloed uit te oefe-
nen op het bestuur en de wetgeving binnen
de Unie.6 Daar is de afgelopen jaren veel in
veranderd. De medebeslissingsprocedure,
die het EP mogelijkheden geeft tot inbreng
in communautaire wetgeving, werd sinds
1999 op veel meer terreinen dan voorheen
geïntroduceerd en het EP verstevigde zijn
greep op de Commissie. In aanloop op de
uitbreiding en de herziening van de Verdra-
gen oriënteert het EP zich op een nieuwe
rol als vertegenwoordiging van Europese
burgers. Het EP gebruikt daarvoor een
combinatie van woorden en daden. Via
woorden bedingt het EP voor zichzelf een
nog invloedrijkere positie na 2004.7 Via
daden probeert het Parlement gezag te ver-
werven binnen de Europese verhoudingen,
en zichzelf als een belangrijke (f)actor voor
de toekomst van Europa te presenteren.
Die dadendrang uit zich onder andere in
veel resoluties en talrijke amendementen
op commissievoorstellen en een intensieve
controle op het handelen van de Commis-
sie. Het huidige Parlement is gedurende
deze zittingsperiode erg actief.
Deze recente communautaire ontwikke-
lingen vormden het opwindende decor
voor een cursus wetgeving die door het
Tilburgse Centrum voor Wetgevingsvraag-
stukken werd ontwikkeld en gedoceerd
voor het EP. In deze bijdrage willen we in
het eerste deel kort de ervaringen bespre-
ken die we met het geven van die cursus
hebben opgedaan. Die cursus gaf ons een
unieke kijk in de keuken van het werk van
het EP en de wijze waarop het Parlement
zijn greep op wetgevingsprocedures en de
Europese Commissie steeds verder verste-
vigt.Naar onze voorlopige indruk is er een
proces gaande waarbij het EP steeds actie-
ver gaat participeren in communautaire
wetgevingsprocessen. Dat is gedeeltelijk
het gevolg van de grotere rol die het Ver-
drag van Amsterdam in communautaire
wetgevingsprocessen voor het EP heeft in-
geruimd,8 maar ook van eigen ‘emancipa-
toire’ activiteiten van het EP. In het tweede
gedeelte van deze bijdrage zullen we aan
de hand van een aantal voorbeelden il-
lustreren hoe het EP binnen en – soms
zelfs – buiten de Verdragen om tracht de
greep op communautaire wetgeving te
verstevigen en welke gevolgen dat heeft.
De cursus
2. Een wetgevingsopleiding voor het
EP
Op het eerste gezicht is het EP een on-
waarschijnlijke kandidaat als afnemer van
een door Nederlanders opgezette wetge-
vingscursus. Meer nog dan het geval is bij
bijvoorbeeld het Nederlandse parlement,
lijkt het EP in eerste instantie een instituut
met een voornamelijk controlerende
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5. In beschouwingen in de literatuur over de gevolgen die de uitbreiding heeft voor de Europese samen-
werking ontbreken vergezichten voor de rol van het EP nogal eens, wat op zijn minst genomen merk-
waardig is. Zie voor een voorbeeld H.C. Posthumus Meyjes, ‘Europa met zijn dertigen; een onbekom-
merde toekomstverkenning’, SEW 2001, p. 2-7.
6. We gebruiken hier de termen ‘bestuur’ en ‘wetgeving’ (en het synoniem ‘regelgeving’) in de betekenis die
daaraan in Nederland veelal wordt gegeven. De begrippen ‘wetgeving’ en ‘uitvoering’ komen in de Ver-
dragen wel voor, maar worden er niet door gedefinieerd. De vraag of een communautaire handeling als
‘wetgeving’ of  ‘uitvoering’ moet worden bestempeld, hangt af van de vraag of een besluit zich rechtstreeks
baseert op een Verdragsartikel (wetgeving) of op een secundair besluit (uitvoering). Omdat we in dit arti-
kel hoofdzakelijk spreken voor Nederlands publiek is de Nederlandse conventie aangehouden. Zie over
deze kwestie ook K.Lenaerts & A.Verhoeven,‘Comitologie en scheiding der machten’,SEW 1999,p.394-
413.
7. Resolutie van het Europees Parlement over de Europese Raad van Laken en de toekomst van de Unie
(2001/2180(INI)) PE 304.286.
8. In deze verdragen is voor veel meer onderwerpen en thema’s dan voordien het geval was de co-decisie-
of medebeslissingsprocedure van art. 251 EG-Verdrag van toepassing verklaard.
taak.9 Een controletaak die dan ook nog
eens beperkt is tot controle op de EG-
Commissie. In tegenstelling tot nationale
parlementen ontbeert het EP het recht van
wetgevingsinitiatief en kan het ook slechts
daar waar de medebeslissingsprocedure van
toepassing is amendementen voorstellen.
Op wetgevingsgebied een beetje een ‘tan-
denloze’ club, althans zo lijkt het.Want met
het bescheiden instrumentarium wordt, zo
blijkt, gewoekerd.
De aanleiding voor de cursus vormde
de vaststelling van het interinstitutioneel
akkoord betreffende gemeenschappelijke
richtsnoeren voor de redactionele kwaliteit
van communautaire wetgeving in 1998.10
Dat akkoord bevat een bescheiden verza-
meling van 22 voornamelijk wetge-
vingstechnische richtsnoeren die bij het
vaststellen van communautaire besluiten
door de instellingen in acht moeten wor-
den genomen. Doel van de richtsnoeren is
door middel van duidelijke, eenvoudige en
nauwkeurige redactie van communautaire
besluiten de begrijpelijkheid, uniforme
toepasbaarheid van besluiten te verbeteren
en zo de rechtszekerheid en de kwaliteit
van wetgeving te dienen.
Om ervoor te zorgen dat het interin-
stitutioneel akkoord ook werkelijk vaste
grond onder de voeten zou krijgen, zijn bij
de vaststelling in december 1998 tegelij-
kertijd afspraken gemaakt over de imple-
mentatie van het akkoord.11 Een van die
afspraken betreft het verzorgen van een
opleiding in het ontwerpen en redigeren
van wettelijke regels, waarbij met name
aandacht wordt besteed aan problemen die
kunnen rijzen door de meertaligheid.
Als uitvloeisel van die afspraak heeft
het EP een opleiding ‘ontwerpen van wet-
geving’ openbaar binnen alle lidstaten aan-
besteed in mei 2000. In dat kader heeft het
Centrum voor Wetgevingsvraagstukken
van de Universiteit van Tilburg een offerte
uitgebracht. In augustus 2000 werd het
contract gegund aan dat Centrum.
Opzet en ontwikkeling van de cursus
Al hebben we wel eerder de nodige cur-
sussen wetgeving gegeven, ook buiten
Nederland, een cursus voor het EP was
nieuw en bijzonder. Van aanvang af was
duidelijk dat een cursus voor het EP alleen
interessant en effectief zou kunnen zijn in-
dien:
a. de docenten voldoende inzicht zouden
hebben in de wetgevingsproblematiek
en -context van het EP; en
b. de cursus niet een loutere toelichting op
22 wetstechnische richtsnoeren zou
zijn, maar een volwaardige opleiding
met als doel, op basis van een besef van
de betekenis en functie van communau-
taire wetgeving, kritische afwegingen te
kunnen maken over kwaliteitsaspecten
en dimensies die met communautaire
wetgeving zijn verbonden.
Bij zo’n ambitieuze doelstelling in een
vreemde omgeving is het verleidelijk om
terug te vallen op de veilige thuishaven van
het Nederlandse wetgevingsbeleid, erva-
ring uit Nederlandse wetgevingsopleidin-
gen en kennis over het functioneren van
het Nederlandse parlement. Daarmee zou-
den we echter zeer zeker te kort hebben
gedaan aan de opleidingsbehoefte bij het
EP. Om dat te voorkomen, is veel energie
gestoken in de voorbereiding van de cur-
sus, die zowel in een Engelstalige als in een
Franstalige editie zou worden gedoceerd
gedurende 2001. In het kader van die
voorbereiding is een interviewronde ge-
houden bij de verschillende direct en indi-
rect met wetgeving belaste diensten van
het EP. Op basis van de resultaten van die
rondes is de cursus ‘The Art of Co-Legisla-
tion / Savoir colégiférer’ ontwikkeld. Het
cursusconcept is met een daarvoor speciaal
samengestelde groep van ervaren krachten
uit kringen van de staf van het EP in fe-
bruari 2001 getest in een vierdaagse proef-
cursus.Daarna is, vanaf maart 2001,de cur-
sus in vier Franse en vier Engelse edities
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9. Het EP heeft drie grote bevoegdheden: de wetgevende bevoegdheid (in het kader van de medebeslis-
singsprocedure), de begrotingsbevoegdheid en de bevoegdheid tot controle van de uitvoerende macht.
10. Het Interinstitutioneel akkoord betreffende gemeenschappelijke richtsnoeren voor de redactionele kwa-
liteit van communautaire wetgeving, PbEG 1999, C 73/1. Daarover E.L.H. de Wilde,‘Gebrekkige Europe-
se regelgeving kent alleen maar verliezers’,SEW 2000, p. 401-413;Wim Voermans,‘Europese Aanwijzingen
voor de regelgeving in een Interinstitutioneel akkoord (Objets trouvés)’, RegelMaat 1999, p. 230-232.
11. Het gaat om een achttal intern-organisatorische maatregelen die de instellingen (EG-Commissie,Raad en
EP) voor een juiste toepassing van deze richtsnoeren nodig oordelen.
van tweeënhalve dag afwisselend in Brussel
en in Luxemburg geserveerd.
Inhoud van de cursus
De cursus ‘The Art of Co-Legislation / Sa-
voir colégiférer’ is een stoomcursus van
tweeënhalve dag waarin we trachten – op
basis van noties uit het interinstitutioneel
akkoord – de cursisten gevoelig te maken
voor het belang van kwalitatief goede com-
munautaire wetgeving en de wijze waarop
aan de verbetering van die kwaliteit, onder
andere aan de hand van noties uit het inter-
institutionele akkoord, kan worden ge-
werkt.Om dat te bereiken hebben we in de
cursus onder andere aandacht besteed aan
de betekenis en functie van communautai-
re regelgeving, de gevolgen van kwaliteits-
gebreken in die wetgeving, de rol en posi-
tie van de EU-instellingen – en de daar
werkzame ambtenaren – in het commu-
nautaire wetgevingsproces, methoden en
technieken bij het ontwerpen van regelin-
gen en – met name – amendementen,
vraagstukken die betrekking hebben op de
meertaligheid van EU-regelgeving, en de
thema’s handhaving, inwerkingtreding,
overgangsrecht, slotbepalingen en bijlagen.
De gebezigde cursusmethode valt te
kenschetsen als probleemgeoriënteerd en
interactief. Bij elk van de zeven onderde-
len die een cursuseditie kende, werd be-
gonnen met een korte inventariserende in-
leiding op het onderwerp. Daarbij werden
de cursisten – afkomstig uit verschillende
directoraten-generaal van het EP (waar-
over straks meer) – steeds uitgenodigd om
vanuit hun eigen achtergrond mee te den-
ken over het aan de orde zijnde thema. De
vertalers van het EP (veelal afkomstig uit
DG 7) hadden daarbij vaak een geheel an-
dere perceptie op en beleving van wetge-
vingsproblemen dan de juristen van de Ju-
ridische Dienst van het EP, of van de veel
sterker procedureel georiënteerde ambte-
naren van het DG 2 (Commissies en dele-
gaties). Zeker toen er ook cursisten vanuit
de kringen van de EG-Commissie en de
Raad aanschoven, ontstonden er interes-
sante debatten over de verschillende per-
spectieven en facetten van wetgevingspro-
blemen vanuit de verschillende optieken
van de instellingen. Die discussies waren
zeer waardevol in het kader van de infor-
matie-uitwisseling tussen de cursisten
onderling die, al werkten ze dan vaak voor
dezelfde organisatie, in de dagelijkse prak-
tijk daar vaak niet aan toe zeiden te
komen.Die uitwisseling werkte enthousias-
merend.Meestal direct bij het begin van de
cursus werd er druk af en aan gesleept met
kopieën van voorbeelden en stukken die
golden als illustraties voor opmerkingen
die eerder op de dag waren gemaakt.
De inleiding en discussies over de the-
ma’s vormden de basis om de aan de orde
zijnde wetgevingsonderwerpen en -pro-
blemen te verkennen en te bespreken.
Daarnaast was er nog een buitengewoon
interessant document dat verhelderende
inzichten verschafte in kwesties en proble-
men die zich bij het ontwerpen van com-
munautaire regelingen voordoen: de zoge-
noemde ‘Joint Practical Guide / Guide
Pratique Commun’. Deze gids, die in 2000
in het kielzog van het interinstitutioneel
akkoord van 1998 door de gezamenlijke
instellingen werd opgesteld, is een om-
vangrijk praktijkhandboek waarin de 22
richtsnoeren van het akkoord verder zijn
uitgewerkt en zijn voorzien van allerlei
praktische voorbeelden en modellen zoals
we die ook kennen uit bijvoorbeeld de
toelichtingen bij de Aanwijzingen voor de re-
gelgeving in Nederland. Zeker voor de cur-
sisten maakte deze Gids duidelijk op welke
problemen de richtsnoeren van het ak-
koord een antwoord gaven.
Na de inleidingen en discussies werden de
cursisten uitgenodigd om opdrachten te
maken. Meestal waren dat opdrachten die
uitnodigden om – individueel of in groepjes
– vanuit wetgevingsoptiek commentaar te
leveren op commissievoorstellen voor richt-
lijnen of verordeningen, en amendementen
die daarop door leden van het EP waren in-
gediend.Bijna steeds werd de cursisten daar-
bij gevraagd om direct een alternatieve tekst
te formuleren of een alternatief amende-
ment te ontwerpen. Aan het einde van de
cursus was een rollenspel voorzien waarin de
cursisten, verdeeld over drie groepen, zich
moesten inleven in de rol van drie fracties
uit het EP.12 Elke groep kreeg een ‘geheime’
missie om bepaalde doelen en elementen via
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12. Fractie van de Partij van de Europese Sociaal-democraten (PES), Fractie van de Europese Liberale en De-
mocratische Partij (ELDP) en Fractie De Groenen/Vrije Europese Alliantie.
amendementen in een voorstel voor een
richtlijn op het terrein van vervoer en ver-
keer binnen te loodsen.De groepen konden
daarvoor vier strategische amendementen
indienen, die dan volgens de regels van het
Reglement van het EP in twee verschillen-
de ronden werden behandeld. Vanzelfspre-
kend was ervoor gezorgd dat de geheime
missies de groepen met elkaar in conflict
brachten, wat leidde tot geanimeerde ge-
sprekken. Omdat er maar drie groepen
waren, was het meestal ook nodig in de
voorbereiding op de tweede ronde en de
eindstemming met andere groepen compro-
misamendementen te maken. Dat rollenspel
was tegelijkertijd zeer leerzaam en erg amu-
sant.
De achtergrond van de cursisten: wetgevings-
werk bij het EP
De deelnemers aan de cursus waren
hoofdzakelijk afkomstig uit de kringen van
de staf van het EP. De vaste ambtelijke staf
van het EP – georganiseerd in het secreta-
riaat-generaal – is omvangrijk. Er werken
daar circa 3500 ambtenaren, nog afgezien
van de fractiemedewerkers die voor de af-
gevaardigden werken. Die omvang is ook
wel nodig als men bedenkt dat het EP 626
leden telt en 17 vaste commissies, die vaak
in verschillende lezingen regelingsvoor-
stellen behandelen.13 Het secretariaat-ge-
neraal kent acht directoraten en drie dien-
sten, die verspreid zijn over de vaste
vergaderplaatsen van het EP in Straatsburg
(plenaire vergaderingen), Brussel (de
meeste commissievergaderingen) en
Luxemburg. De meeste deelnemers waren
afkomstig uit directoraat-generaal 1 (Presi-
dium),14 directoraat-generaal 2 (Commis-
sies en delegaties),15 directoraat-generaal 7
(Vertalingen en algemene diensten),16 Ju-
ridische dienst en (een enkeling uit) direc-
toraat-generaal 3 (Voorlichting en public
relations). Dat vertalers en voorlichters
deelnemen aan een – strikt genomen –
voornamelijk juridische cursus wetgeving
mag op het eerste gezicht verbazen. Toch
was het alleszins productief dat ze deelna-
men. Zo vormen de vertalers, omdat de
Europese Unie nu eenmaal elf werktalen
kent en alle teksten van het EP dus in die
talen beschikbaar moeten worden gesteld,
eenderde van het totale binnen het secre-
tariaat-generaal werkzame aantal ambtena-
ren. En als vertalers zijn ze bepaald geen
mechanische ‘vertaalrobots’.Omdat de ver-
talers meestal een langlopende ervaring heb-
ben binnen hun dienst zijn ze redelijk tot
goed juridisch onderlegd. Dat kan ook wel
eens de reden zijn waarom er betrekkelijk
weinig zogenoemde juri-linguisten17 wer-
ken bij de verschillende taalgroepen binnen
het ‘vertaal-DG 7’. Al klagen de vertalers 
van DG 7 bitter over dat gebrek (op hun
formatie wordt de laatste jaren toch al bezui-
nigd, terwijl ze door de steeds grotere vloed
van amendementen18 steeds meer vertaal-
werk krijgen), zelf zijn ze door ervaring
meestal voldoende geverseerd in het recht
om ook juridische problemen in een tekst te
herkennen en – waar ze de bevoegdheid
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13. Naast deze vaste commissies kan het Parlement ook subcommissies en tijdelijke commissies in het leven roe-
pen om specifieke problemen te behandelen.Daarnaast kan het enquêtecommissies instellen, zoals hierboven
reeds werd vermeld. De gemengde parlementaire commissies onderhouden de betrekkingen met de parle-
menten van landen waarmee de EU associatieovereenkomsten heeft gesloten.De interparlementaire delega-
ties vervullen dezelfde taak voor wat betreft een groot aantal andere landen en internationale organisaties.Zie
hoofdstuk XX van het Reglement van het Europees Parlement.
14. DG 1 is weer onderverdeeld in een Centraal secretariaat, en de Directoraten A (Diensten van het presidium),
B (Plenaire vergadering), C (Planning van de parlementaire werkzaamheden) en een Directoraat Informa-
tietechnologie (DIT).
15. DG 2 is weer onderverdeeld in een Directoraat-generaal, de Directoraten A (Externe betrekkingen), B (Co-
ordinatie wetgeving, interinstitutionele en interparlementaire betrekkingen), C (Binnenlandse zaken en le-
venskwaliteit), D (Economische, monetaire en budgettaire zaken) en E (Gemeenschappelijk beleid).
16. Dit Directoraat is onderverdeeld in de volgende diensten: Eenheid Interinstitutionele samenwerking, de Af-
deling Planning en de Directoraten A (Uitgeverij en distributie) en B (Vertaling). Dit laatste directoraat van
DG 7 heeft – binnen enkele taalgroepen – ook gespecialiseerde juristen-vertalers in dienst die onder andere
vertaalassistentie verlenen in juridische kwesties.
17. Dat zijn juristen die – kort gezegd – vertalers assisteren bij vertalingskwesties die juridische expertise vergen.
18. Die zijn weer het gevolg van het feit dat het Verdrag van Amsterdam het bereik van de medebeslissingspro-
cedure sterk heeft uitgebreid.
daartoe hebben – op te lossen.19 Door de
deelname van de vertalers aan de cursus was
in ieder geval steeds automatisch ook voor-
zien in aandacht voor de problemen die de
meertaligheid binnen de EU bij het ontwer-
pen van communautaire regelgeving ople-
vert.
De deelnemers van DG 1 houden zich
in hun dagelijkse werk bezig met het voor-
bereiden van de plenaire vergaderingen in
Straatsburg. Dat is een enerverende bezig-
heid, vooral ook vanwege de vele amende-
menten die op commissievoorstellen wor-
den ingediend. De leden van het EP zijn op
dat punt erg actief, hetgeen uit een oogpunt
van politieke inbreng een pluspunt is, maar
wat vaak vanuit een oogpunt van kwaliteit
en coherentie van regelgeving een regel-
rechte ramp is. Dat tijdens de commissiefase
op een voorstel van de Commissie enkele
honderden amendementen worden inge-
diend, is geen uitzondering. Door de leden
zelf wordt weinig of geen aandacht aan de
kwaliteit of vertaalbaarheid van die amende-
menten besteed.Voor hen telt slechts de po-
litieke inbreng. In de rolverdeling bij het EP
is het voornamelijk aan de staf van het EP
overgelaten de juridische en taaltechnische
wetgevingskwaliteit van amendementen en
het resultaat daarvan in de basistekst in de
gaten te houden. Dat is een bijna onmoge-
lijke taak gezien de hoeveelheden amende-
menten waar het om gaat,maar ze doen hun
best.
De gedurende de commissiefase inge-
diende amendementen komen lang niet al-
lemaal in het verslag van de Commissie te-
recht, maar meestal blijven er toch nog wel
enkele tientallen amendementen over. In die
commissiefase is het al een heel gepuzzel om
voor en na de stemming te kijken hoe al die
amendementen zich tot elkaar en de ba-
sistekst van het voorstel verhouden.20 Die
problemen worden acuter in de aanloop
naar en direct na het plenaire debat. Daar
moeten meestal betrekkelijk lange collatio-
neringssessies worden gehouden om op een
consistente wijze de aangenomen amende-
menten in een eindtekst op te nemen.
Bij versies die tegelijkertijd ook een
eindversie kunnen zijn, probeert het EP de
laatste tijd, zeer tegen de wil van de Com-
missie en de Raad, zelf te komen tot een ge-
consolideerde versie. Zo’n geconsolideerde
versie heeft immers toch een beetje de status
van het laatste woord.We komen hierop in
paragraaf 3 nog terug.
De deelnemers van DG 1 hebben
meestal betrekkelijk weinig ervaring met het
zelf redigeren van amendementen, dit in
tegenstelling tot DG 2,dat voornamelijk het
werk van de vaste commissies van het EP
ondersteunt. In nauwe samenwerking met
de rapporteurs van de commissies proberen
deze ambtenaren de stroom van amende-
menten te begeleiden, waarbij ze zelf ook
nogal eens, net als in de deelstaatparle-
menten in de Verenigde Staten21 of bij het
House of Commons in Groot-Brittannië,
diensten als ‘Drafting Office’ verlenen. De
ambtenaren van het EP redigeren dan zelf
op verzoek van de leden amendementen.
Een bijkomend voordeel van deze werkwij-
ze is dat op die manier beter rekening kan
worden gehouden met de ‘omgeving’ van
het amendement. Ook wordt de wetge-
vingskwaliteit er door bevorderd. De leden
van het Parlement en hun politiek georiën-
teerde medewerkers hebben in de meeste
gevallen zelf weinig oog of gevoel voor de
juridische of taaltechnische kwaliteit van een
amendement.
Deelname van de zijde van de Commissie en
de Raad
Het initiatief van het EP om de cursus ‘The
Art of Co-Legislation / Savoir colégiférer’ te
organiseren is in 2001 niet aan de andere in-
RegelMaat afl. 2002/2 47
19. Ingevolge de ‘huisregels’ van het EP kunnen de vertalers zelfs in het kader van de vertaling van de amen-
dementen de leden verwittigen van mogelijke juridische problemen, fouten in de basistekst of verschillen
tussen de taalversies. Dat doen ze door de betrokken tekst in mager cursief in een vertaald amendement
op te nemen. De wijze waarop amendementen worden opgemaakt, is in hoge mate gestandaardiseerd,
zodat ieder die enigszins is ingevoerd direct op het spoor van een mogelijk probleem in een amendement
wordt gezet.Vanzelfsprekend kunnen de vertalers geen schriftelijke toelichting geven bij een dergelijke
opmerking, want dan zouden ambtelijke en politieke verantwoordelijkheid door elkaar gaan lopen. Zie
het door de staf van het EP gebruikte ModellenForum (Recueil de Modèles), zoals dat geldt sedert 
1 maart 2001, <http://www1.europarl.eu.int/forum/recueil/dispatch.cgi>.
20. Zie ook art. 130 Reglement van het Europees Parlement.
21. Dergelijke ‘Drafting Offices’ fungeren onder andere in de deelstaten Louisiana en Texas.
stellingen voorbijgegaan.Aanvankelijk waren
de Commissie en de Raad van plan eigen –
interne – cursussen op te zetten voor hun
staf. Mede ten gevolge van de betrekkelijk
lage prioriteit – het is niet anders – die de im-
plementatie van het interinstitutioneel ak-
koord bij de instellingen tot nu toe heeft,was
men nog niet toegekomen aan het opzetten
van eigen cursussen bij de Raad en de EG-
Commissie.Belangstelling van de kant van de
staf was er echter in grote mate. Zozeer zelfs
dat zich in verschillende edities diverse deel-
nemers uit de kringen van de staf van de
Raad en de Commissie – met instemming
van het opleidings-DG van het EP – inschre-
ven.Daardoor werd het wel druk en moesten
we de cursus in 2001 nog driemaal extra in de
Engelse variant en tweemaal extra in de Fran-
se variant doceren. De deelname van de kant
van Raad en EG-Commissie was zonder
meer verrijkend. Opvallend was wel dat de
deelnemers uit de kringen van de Commissie
opmerkten dat de aandacht voor de kwaliteit
van wetgeving, en de daarmee gepaard gaan-
de verruiming van gespecialiseerde formatie,
na een kleine opleving rond 1998, nu weer
terug bij af was, terwijl er steeds meer wetge-
ving moet worden voorbereid. Of dat geluid
representatief is voor alle diensten en onder-
delen van de EG-Commissie is overigens een
vraag die op basis van de enkele geluiden die
in de cursus naar voor kwamen natuurlijk
niet kan worden beantwoord.
We hebben de cursus met veel plezier gege-
ven. Dat gebeurde wisselend in Luxemburg
of Brussel. De grootte van de groepen – ge-
mengd naar werkplek-afkomst – varieerde
per editie tussen de tien en zestien deelne-
mers. Alles bij elkaar hebben we in 2001
circa honderd ambtenaren de revue zien
passeren.
Cursusmateriaal
Het opzetten en uitvoeren van een cursus
wetgeving voor het EP was een unieke erva-
ring.Voor een groot gedeelte was het pio-
nierswerk, want cursussen wetgeving, waar-
bij aandacht wordt besteed aan methode en
techniek van communautaire wetgeving,
bestonden tot op dat moment niet. Brussel-
se en Luxemburgse ambtenaren van het EP
(maar ook de ambtenaren van de EG-Com-
missie en de Raad) leren hun stiel in de
praktijk.Er is ook nauwelijks documentatie-
materiaal om op terug te vallen.Weliswaar
zijn er legio rapporten en documenten
waarin processen en problemen van com-
munautaire wetgeving worden beschre-
ven,22 maar die behandelen meestal slechts
aspecten van het werkelijke wetgeven.Nu is
er wel wat internationale literatuur beschik-
baar op het terrein van wetgevingsmetho-
diek en -techniek,maar die is toch vaak spe-
cifiek toegesneden op de wetgevingssituatie
in een bepaald land of een bepaalde rechts-
cultuur.23 Een uitzondering daarop vormt
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22. Zoals bijvoorbeeld de rapportages van de Molitor-groep, die midden jaren 1990 adviseerde over wense-
lijke deregulering van communautaire regelgeving (aangeboden aan de Europese Raad van Cannes 1996)
of het werk van de SLIM-werkgroepen (Simpler Legislation in the Internal Market,COM(96)204 def.) en het
werk dat is verricht vanuit Nederland uit zorg voor de kwaliteit van communautaire regelgeving in pro-
jecten als het Rapport van de Werkgroep kwaliteit EG-regelgeving (werkgroep Koopmans), De kwaliteit
van EG-regelgeving, Den Haag 1995 en (mede daaruit voortvloeiend) het resultaat van de conferentie van
het Asser-instituut tijdens het voorzitterschap van Nederland in de aanloop naar het Verdrag van Amster-
dam,Alfred E. Kellermann e.a., Improving the Quality of Legislation in Europe,The Hague/Boston/London
1998.
23. Zo is er betrekkelijk veel literatuur voorhanden die ingaat op methodiek en techniek van wetgeven in Ge-
menebestlanden. De Angelsaksische oriëntatie van die literatuur en vooral de – vaak voorkomende – in-
kleuring daarvan door de common law-traditie, maken die werken haast onbruikbaar voor een cursus wet-
geving in een communautaire context. In die context is namelijk de continentale rechtstraditie
overheersend. Zie voor voorbeelden van die Angelsaksische literatuur G.C.Thornton, Legislative Drafting,
Butterworths UK, vierde druk, London 1996; R.J. Martineaux, Drafting Legislation and Rules in Plain Eng-
lish, St. Paul Minn. 1991; R. Dickerson, The Fundamentals of Legal Drafting, tweede druk, Boston Mass.
1985; de inmiddels beroemde Plain English Guide, van de hand van Martin C. Cutts, Oxford 1995, et ce-
tera. Er bestaat ook een goede internationale opleiding voor wetgevingsjuristen afkomstig uit de Geme-
nebestlanden die sinds 1988 ieder jaar wordt verzorgd door het International Legislative Drafting Insti-
tute verbonden aan Tulane University, New Orleans, Louisiana, in de Verenigde Staten.Weliswaar sterk
gericht op het Gemenebest en schatplichtig aan de ‘Plain English Movement’, maar zeker een aanrader
voor diegenen die in het internationale recht veel te maken krijgen met het ontwerpen van verdragstek-
sten en dergelijke.
het onder redactie van Robert C. Berge-
ron uitgegeven boek Essays on Legislative
Drafting.24 Het boek is het resultaat van het
‘Canadian-Ukraine Legislative Drafting
Program’ dat in 1998 door de Canadese re-
gering voor de Oekraïne werd uitgevoerd
en bevat bijdragen van met name Europese
auteurs over ‘universele’ aspecten van me-
thoden en (vooral) techniek van wetgeving
in continentale rechtssystemen. Die essays
waren als achtergrondmateriaal bruikbaar
en ook nog eens tweetalig (Frans en En-
gels), zodat de congruentie tussen de Franse
en Engelse editie van onze cursus daarmee
ook was verzekerd. Daarnaast is bij de En-
gelse editie van de cursus gebruikgemaakt
van de – vermakelijke – brochure Fight the
Fog.How to Write Clearly,25 een door de EG-
Commissie uitgegeven boekje met stijlaan-
wijzingen voor eenvoudig en begrijpelijk
Engels. En ook het eveneens zeer lezens-
waardige Clarifying Eurolaw, een brochure
uit 2001 waarin Martin Cutts – een auto-
riteit binnen de Plain Language Commis-
sion in Groot-Brittannië – een EG-richtlijn
heeft ‘herschreven’, opdat ook burgers in de
lidstaten die richtlijn eenvoudig kunnen
lezen. De rest van het materiaal hebben we
hoofdzakelijk zelf geschreven.
De veranderende rol van het EP 
bij de totstandkoming van 
communautaire regelgeving
De positie van het EP in het wetgevings-
proces is, dat kun je aan alles merken, sinds
de inwerking van het Verdrag van Amster-
dam sterk aan het veranderen. De legisla-
tuur 1999-2004 van het EP kenmerkt zich
op het terrein van de wetgeving door veel
wetgevingsactiviteit, emancipatie en zelf-
bewustzijn.
3. Het EP als actieve medewetgever
Het Verdrag van Amsterdam heeft de com-
munautaire wetgevingsprocedures vereen-
voudigd en gedemocratiseerd, waarbij de
samenwerkingsprocedure van artikel 252
EG-Verdrag op veel terreinen is verdwe-
nen26 en (daardoor) de medebeslissings-
procedure een veel bredere toepassing
heeft gekregen. Die laatste procedure is op
dit ogenblik van toepassing op belangrijke
beleidsterreinen als het vrije verkeer van
werknemers, de interne markt, onderzoek
en technologische ontwikkeling, milieu,
consumentenbescherming, onderwijs, cul-
tuur en volksgezondheid. In de medebe-
slissingsprocedure van artikel 251 EG-Ver-
drag treedt het EP op voet van gelijkheid
op met de Raad. Deze procedure beoogt
namelijk de vaststelling van gemeenschap-
pelijke standpunten van de Raad en het
EP. De procedure kent de mogelijkheid
van verschillende lezingen en werkt in
grote lijnen als volgt. De EG-Commissie
doet een voorstel voor een besluit aan de
Raad en het EP. Het EP behandelt dat
voorstel en geeft dan zijn advies daarover.
In dat advies van het EP aan de Raad kun-
nen voorstellen voor amendementen op
het oorspronkelijke voorstel zijn opgeno-
men.27 Als het advies geen amendementen
kent en instemmend is, of indien de Raad
alle voorgestelde amendementen uit het
advies over het voorstel kan billijken en
overigens zelf reden ziet het voorstel aldus
vast te stellen, houdt de procedure daar en
dan op en stelt de Raad het voorstel vast.
Zo niet, dan volgt een tweede lezing. Die
begint met het vaststellen van een zoge-
noemd gemeenschappelijk standpunt van
de Raad. Daarin geeft de Raad aan welke
voorgestelde amendementen – naar zijn
inzicht – wel of niet aanvaardbaar zijn, of
welke moeite de Raad anderszins met het
voorstel heeft. In de tweede ronde brengt
het EP daarover weer advies uit, met we-
derom de mogelijkheid van amendemen-
ten op dat gemeenschappelijk standpunt.
Stemt het advies van het EP in met het ge-
meenschappelijk standpunt, dan wordt het
aldus vastgesteld, zo niet (i.e. er worden
nog amendementen op het gemeenschap-
pelijk standpunt voorgesteld door het EP
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24. Ottawa 1999.
25. Brussel 2000. Onder auspiciën van Emma Wagner, hoofd van de vertalingsdienst van de EG-Commissie.
26. Die procedure is nog van toepassing op enkele onderwerpen die onder de titel betreffende de Economi-
sche en Monetaire Unie vallen.
27. Ook de EG-Commissie geeft haar opinie over het advies van het EP, zowel in de eerste als in de tweede
lezing. Zie art. 251 lid 2 en 3 EG-Verdrag.
of het advies is negatief), dan wordt een
bemiddelingscomité met afgevaardigden
uit het EP en de Raad samengesteld dat
een compromistekst moet zien te maken
die zowel bij de Raad als bij het EP in-
stemming kan krijgen.
De benutting van de medebeslissingsprocedure
De medebeslissingsbevoegdheid is vandaag
de dag een van de belangrijkste bevoegd-
heden van het Parlement. Dankzij die be-
voegdheid kunnen EP-amendementen
een plaats krijgen in communautaire wet-
geving.Van die mogelijkheid wordt gretig
gebruikgemaakt. Het regent de laatste
jaren werkelijk amendementen in de eerste
en tweede lezing van commissievoorstel-
len voor richtlijnen en verordeningen. Dat
geeft een opwaartse druk op de breed toe-
passelijke medebeslissingsprocedure, waar-
in de behandeling van voorstellen nog zel-
den in één lezing kan worden afgedaan.
Twee lezingen is al bijna de regel en ook
het bemiddelingscomité – naar zijn aard
eigenlijk een instrument om een inciden-
tele impasse te doorbreken – wordt veel
gebruikt. Door die actieve houding verste-
vigt het EP, dat zal duidelijk zijn, zijn greep
op communautaire wetgevingsprocessen,
al is de vraag of daarmee de medebeslis-
singsprocedure zelf niet ontaardt. In aan-
loop naar de Conferentie van Laken zijn
door de EG-Commissie in het Witboek
Europese Governance dan ook al voorstellen
gedaan om de medebeslissingsprocedure te
beperken tot één lezing, dus zonder de tus-
senstap van het gemeenschappelijk stand-
punt.28
Het indienen van (veel) amendemen-
ten is voor afgevaardigden ook aantrekke-
lijk om het electoraat duidelijk te maken
dat het EP belangrijk en invloedrijk is.Het
is voor de afgevaardigden in het EP veel
moeilijker de boodschap over bereikte re-
sultaten over het voetlicht te krijgen dan
voor nationale parlementsleden. Die wor-
den gevolgd door de parlementaire pers en
hoeven veel minder ‘fysiek bewijsmateri-
aal’ voor hun inbreng aan te dragen dan
EP-leden.
Amendementen op preambulaire overwegingen
Voor EP-leden is het belangrijker om, in
de vorm van een onder eigen naam inge-
bracht amendement, een voorstel aange-
nomen te krijgen dan voor politici in de
lidstaten. EP-afgevaardigden moeten tot
op bepaalde hoogte zorgen voor hun eigen
‘pers’. Dit is tegelijkertijd een verklaring
voor de vloed aan voorgestelde amende-
menten en de praktijk dat veel van die
amendementen op ontwerprichtlijn of 
-verordeningen geen wijzigingen of toe-
voegingen inhouden op het lichaam van
het voorstel, maar juist de preambulaire
overwegingen trachten aan te passen of aan
te vullen. Voorstellen voor dergelijke
amendementen hebben een relatief grote-
re kans om te worden aangenomen dan
voorstellen voor amendementen op
onderdelen van het lichaam van de rege-
ling. Dergelijke amendementen zijn zeer
populair en ze worden dan ook wel mis-
bruikt als verkapte miniresoluties. In de
preambulaire overwegingen van een voor-
gestelde richtlijn of verordening wordt dan
via een amendement de EG-Commissie,
de Raad dan wel de lidstaten opgeroepen
een of ander belang te behartigen of de
een of andere actie te ondernemen.29 Ei-
genlijk is dat in strijd met richtsnoer 5 van
het interinstitutioneel akkoord, dat bepaalt
dat de preambulaire overwegingen slechts
tot doel hebben de motieven voor de be-
langrijkste bepalingen uit het lichaam van
de regeling weer te geven, zonder die
evenwel te parafraseren. Verder verzet
richtsnoer 5 zich ertegen dat in preambu-
laire overwegingen zelfstandige normen
voorkomen of louter politieke wensen
worden uitgedrukt.Tegen dat gebod, zo is
onze ervaring, wordt veel gezondigd.Voor
de afgevaardigden die met iets thuis willen
komen, vormen juist die overwegingen
een mooie boodschappenmand.
Het is heel moeilijk om tegen derge-
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28. Europese Commissie, Een Witboek voor Europese Governance, 25 juli 2001, COM(2001)428 def.
29. Zie voor een voorbeeld het Verslag over het voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de
Raad houdende wijziging van Richtlijn 95/21/EG van de Raad betreffende de naleving, met betrekking
tot de schepen die gebruikmaken van havens in de Gemeenschap en varen in de onder de jurisdictie van
de lidstaten vallende wateren, van internationale normen op het gebied van de veiligheid van schepen,
voorkoming van verontreiniging en leef- en werkomstandigheden aan boord (havenstaatcontrole) – met
name de amendementen 11 en 13.
lijke praktijken op te treden.Ten eerste rijst
de vraag of het werkelijk kwaad kan. In de
meeste gevallen zal dat niet zo zijn. Een
vervuiling van de overwegingen zal – dat is
het overheersende gevoelen bij de voorzit-
ters van de vaste commissies – meestal
geen dramatische gevolgen hebben. Daar
komt bij dat het interessant politiek wissel-
geld is. Verder is de vraag wie – als een
amendement op de overwegingen wel
kwaad kan, bijvoorbeeld doordat het een
norm introduceert die niet terugkomt in
de regeling, of de lidstaten of een commu-
nautaire instelling tot iets oproept waar-
voor eigenlijk alleen het resolutie-instru-
ment had moeten worden gebruikt – de
kat de bel aan gaat binden. Commissie-
voorzitters proberen zo veel mogelijk poli-
tieke speelruimte te bieden aan de leden.
Daarbij komt nog dat de discretionaire
ruimte die de commissievoorzitters heb-
ben om amendementen niet-ontvankelijk
te verklaren op basis van artikel 140 Re-
glement van het Europees Parlement erg
gering is.30 De Commissie (in het kader
van de advisering over de EP-adviezen in
eerste en tweede lezing) en de Raad heb-
ben – indien het EP een advies heeft aan-
genomen – wel de ruimte om zich te ver-
zetten tegen onheuse of oneigenlijke
amendementen in de overwegingen. Dat
vergt echter wel wat politieke moed. Stra-
tegisch zal het voor de Raad of de Com-
missie vaak verstandiger zijn een oogje toe
te knijpen voor onheuse of oneigenlijke
amendementen op de preambulaire over-
wegingen. Dat kan voorkomen dat daar-
mee extra lezing nodig wordt, maar dat
kan ook betekenen dat de opmerkingen of
bezwaren ten aanzien van andere amende-
menten per saldo aan gewicht winnen. Dat
betekent echter niet dat de Raad of de
Commissie zich nooit tegen dergelijke
praktijken zouden verzetten.31
De kwaliteit van amendementen
De amendementenregen die loskomt op
voorstellen welke in de medebeslissings-
procedure worden vastgesteld, heeft ook
betekenis voor de (redactionele) kwaliteit
van de uiteindelijke EG-regelingen. Een
vloed van amendementen afkomstig van
veel verschillende, vaak niet juridisch
onderlegde, afgevaardigden die worden
bijgestaan door al evenmin juridisch ge-
schoolde medewerkers, is niet vanzelfspre-
kend een zegen voor de kwaliteit van die
regelingen. Het vertalen en coördineren
van de amendementen en toezien op de
consistentie daarvan onderling en in relatie
tot de basistekst is een werkelijke heksen-
toer. De vele amendementen betekenen
ook dat de ambtelijke staf van het Parle-
ment steeds minder bij machte is om deze
amendementen zorgvuldig te onderzoe-
ken op vertaaltechnische, wetstechnische
of juridische problemen. Daarvoor worden
eenvoudigweg veel te veel amendementen
ingediend. De productie van amendemen-
ten is sedert het Verdrag van Amsterdam
ongeveer vervijfvoudigd, volgens de
medewerkers, terwijl de staf van het Parle-
ment per saldo niet groter is geworden. De
meeste juristen en vertalers hebben dan
ook het gevoel dat ze achter de feiten aan-
lopen. Als het al lukt om de amendemen-
ten enigszins op tijd in de elf werktalen om
te zetten, is alle beschikbare tijd meestal
wel opgebruikt.Dat is een potentieel groot
probleem, omdat ook de Commissie er
veelal niet aan toekomt in het kader van
haar advies over de amendementen de
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30. Het eerste lid van art. 140 kent vier situaties van mogelijke niet-ontvankelijkheid, namelijk in geval dat a)
de inhoud ervan geen enkel rechtstreeks verband houdt met de tekst die het beoogt te wijzigen, b) het be-
oogt een tekst geheel te schrappen of te vervangen, c) het meer beoogt te wijzigen dan een van de artike-
len of leden van de tekst waarop het betrekking heeft (er geen sprake is van een compromisamendement),
of wanneer d) blijkt dat de redactie van de tekst waarop het betrekking heeft in ten minste een van de of-
ficiële talen geen wijziging behoeft. In dat laatste geval tracht de voorzitter van de Commissie in overleg
met de betrokkenen een passende taalkundige oplossing te vinden.
31. Zie bijvoorbeeld Advies van de Commissie overeenkomstig art. 251 lid 2 onder c EG-Verdrag, over de
amendementen van het Europees Parlement op het gemeenschappelijk standpunt van de Raad inzake het
voorstel voor een beschikking van het Europees Parlement en de Raad houdende instelling van een com-
munautair kader voor samenwerking op het gebied van door ongevallen veroorzaakte of opzettelijke ver-
ontreiniging van de zee, houdende wijziging van het voorstel van de Commissie conform art. 250 lid 2
EG-Verdrag, document 500PC0475, waarin onder punt 4 ten aanzien van amendement 23 een bezwaar
op grond van het interinstitutioneel akkoord te berde wordt gebracht.
wets- of taaltechnische of juridische kwa-
liteit ervan aan de orde te stellen. Deels is
dat een capaciteitsprobleem, maar deels
ook een opportuniteitsvraagstuk. Liever
houdt de Commissie het kruit droog om
werkelijk belangrijke thema’s aan te kaar-
ten in het kader van het advies aan de
Raad.Veelvuldig tamboereren op de pun-
ten en komma’s van amendementen is stra-
tegisch niet verstandig en irriteert waar-
schijnlijk de afgevaardigden. Het gemis aan
een onafhankelijke adviesinstantie die de
kwaliteit van communautaire wetgevings-
voorstellen (en wellicht ook de amende-
menten daarop) bekijkt, begint hoe langer
hoe meer een probleem te worden.32
4. Emancipatie van het EP in het
wetgevingsproces
Het lijkt erop dat het EP zich op wetge-
vingsgebied in een emancipatieproces be-
vindt. In de reguliere wetgevingsprocessen
binnen de medebeslissingsprocedure heeft
het EP sinds Amsterdam een stevige, maar
zeker nog geen dominante positie. De
Commissie en de Raad zijn veel
machtiger. De Commissie is dat doordat ze
voorsprong heeft op het terrein van des-
kundigheid, personeel en middelen, en
daarbij ook het exclusieve recht van initia-
tief heeft.33 De Raad is op tal van manie-
ren invloedrijker, bijvoorbeeld doordat hij
rechtstreeks de regeringen van de lidstaten
vertegenwoordigt, (indirect) invloed uit-
oefenen kan op de voorbereiding van
voorstellen van richtlijnen en verordenin-
gen door de Commissie, naar behoefte
deskundigheid en middelen kan organise-
ren en ook in de medebeslissingsprocedu-
re in de meeste gevallen het laatste woord
heeft; de Raad stelt meestal in laatste in-
stantie het besluit vast.34 Tegenover al dit
geweld staan de slechts bescheiden beïn-
vloedingsmogelijkheden die het EP heeft,
maar het EP is zich meer en meer aan het
‘invechten’ binnen en soms zelfs buiten de
mogelijkheden om die de verdragen daar-
toe geven. Eén manier waarop het EP zich
meer invecht in wetgevingsprocedures is
door gebruik te maken van de mogelijk-
heid tot ‘quasi-initiatief ’ die artikel 192
tweede alinea EG-Verdrag geeft om een
zogenoemde wetgevingsresolutie op te
stellen. In zo’n resolutie verzoekt het Par-
lement de EG-Commissie dan om met
passende voorstellen voor communautaire
besluiten te komen inzake aangelegenhe-
den die naar het oordeel van het EP voor
de tenuitvoerlegging van het Verdrag nodig
zijn.Van dit instrument wordt in groeiende
mate gebruikgemaakt.Wel is het lastig de
EG-Commissie op ‘termijn’ te zetten. Als
de Commissie naar aanleiding van zo’n re-
solutie geen voorstellen ontwikkelt, of
draalt, is het politiek niet gemakkelijk om
haar daarop af te rekenen.Weliswaar con-
troleert het EP de EG-Commissie, maar
het heenzenden van de Commissie vanwe-
ge het niet uitvoeren van een wetgevings-
resolutie lijkt voorlopig niet erg waar-
schijnlijk.Wel is, volgens veel cursisten, de
invloed van het collectieve ontslag van de
Commissie in 1998 en de affaire-Cresson
merkbaar in de verhoudingen tussen het
Parlement en de EG-Commissie.
Er is nog een andere manier waarop
het EP zich inhoudelijk invecht in com-
munautaire wetgevingsprocedures. Het
betreft een procedure die het best wordt
omschreven als ‘meeliften’op een commis-
sievoorstel. Het gaat daarbij om de volgen-
de situatie. De EG-Commissie heeft het
recht van initiatief, ook waar het gaat om
het doen van voorstellen tot wijziging van
bestaande richtlijnen of verordeningen.
Dergelijke wijzigingsvoorstellen worden
voorgelegd aan Raad en EP, indien ten-
minste de medebeslissingsprocedure van
toepassing is.Volgens de letter van het Ver-
drag, dat het exclusieve initiatiefrecht toe-
kent aan de EG-Commissie, kan het EP in
zo’n geval alleen maar amendementen
voorstellen op de voorgestelde wijzigings-
regeling, en niet op de basistekst die door
het wijzigingsvoorstel van de Commissie
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32. Indertijd is een dergelijk onafhankelijk adviesorgaan ten behoeve van de voorbereiding van communau-
taire regelgeving ook bepleit door de Franse Conseil d’État (Rapport Public Considérations générales sûr
le droit communautaire, Études et Documents, nr. 44, 1993) en de Werkgroep Koopmans, De kwaliteit van
EG-regelgeving, Den Haag 1995.
33. Zie ook P.J.G. Kapteyn & P.VerLoren van Themaat (red.), Inleiding tot het recht van de Europese Gemeen-
schappen, Deventer 1995, p. 128.
34. Zie art. 251 EG-Verdrag.
wordt gewijzigd.Toch `gebeurt het steeds
vaker dat amendementen op wijzigings-
voorstellen van de Commissie verder gaan
dan amendering van de voorgestelde wij-
ziging. Soms worden aan de basistekst, over
de boeg van het wijzigingsvoorstel, hele
nieuwe artikelen toegevoegd, of worden
door amendementen rechtstreeks wijzi-
gingen in de basistekst aangebracht.35 Op
deze wijze wordt subtiel het exclusieve
initiatiefrecht van de EG-Commissie uit-
gehold.
Ook de wijze waarop het Parlement
het voortouw neemt bij het maken van
geconsolideerde versies van regelingen –
dat wil zeggen een versie van een besluit
waarin de amendementen al zijn verdis-
conteerd – getuigt van drang naar voren.
Eigenlijk is het de Raad die in bijna alle
gevallen bevoegd is de eindversie van een
regeling vast te stellen, maar omdat colla-
tioneren van amendementen nu eenmaal
dicht aanligt tegen het maken van gecon-
solideerde versies, en het Parlement de be-
hoefte heeft tot uitdrukking te brengen
hoe en wat de inbreng op een eerdere ver-
sie (bijvoorbeeld voorstel of gemeenschap-
pelijk standpunt) is geweest, maken ze van
hun adviezen – zeker als ze in materiële
zin eindstation zijn – vaak geconsolideerde
versies. Dat gebeurt zeer tegen de zin van
de Raad en de Commissie, maar die kun-
nen daar betrekkelijk weinig tegen doen.
Vanzelfsprekend krijgt zo’n door het EP
geconsolideerde versie een bepaald feite-
lijk gezag dat het eigenlijk formeel niet
toekomt.
5. Een zelfbewuster EP
Het collectieve ontslag van de Commissie-
Santer, de affaire-Cresson, de grotere be-
voegdheden die het EP heeft gekregen na
het Verdrag van Amsterdam, maar ook de
aanstaande uitbreiding van de Unie en de
daarmee noodzakelijk geworden aanpas-
singen van institutionele verhoudingen en
de Verdragen hebben het EP veel zelfbe-
wuster gemaakt.Waar vijf jaar geleden het
Parlement een wat moeilijke en onduide-
lijke boodschap had voor het electoraat –
wat af te leiden lijkt uit de lage opkomst
voor de EP-verkiezingen – lijkt het Parle-
ment hard op weg die achterstand in te
lopen. Het EP is – zo ziet het ernaar uit –
voornemens een werkelijk actief en her-
kenbaar parlement te worden voor de Eu-
ropese burgers met een eigen stem in het
kapittel en een eigen gezicht. Zo zit het
Parlement boven op de discussie betreffen-
de de institutionele hervorming van de
Unie. Sinds 1999 heeft het Parlement
meermalen gewezen op het gevaar van het
vastlopen van de huidige besluitvormings-
structuren binnen de Unie in het zicht van
de nieuwe uitdagingen in de vorm van de
uitbreiding en de toegenomen wetge-
vingsproductie.36 Ook in de discussie naar
aanleiding van de top van Laken, die het
startschot vormde voor de Europese Con-
ventie en het institutionele hervormings-
proces, heeft het EP zich niet onbetuigd
gelaten. In een Resolutie van het Europees
Parlement over de Europese Raad van
Laken en de toekomst van de Unie37 van
eind december 2001 pleit het Parlement
op het wetgevingsvlak ervoor om de wet-
gevingsprocedures te vereenvoudigen en
transparant op te zetten. Daarbij zou als al-
gemeen beginsel dienen dat in de Raad
wordt gestemd bij gekwalificeerde meer-
derheid en dat het EP ter wille van het de-
mocratisch karakter van de Unie via de
medebeslissingsprocedure bij alle wetge-
ving wordt betrokken. Nu is nog een be-
hoorlijk aantal onderwerpen van die
medebeslissingsprocedure uitgezonderd.
Een tweede wens van het Parlement be-
treft de invoering van een hiërarchisch
normenstelsel, waarbij een onderscheid
wordt gemaakt tussen basiswetgeving die
zich beperkt tot essentiële en fundamente-
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(2001/2180(INI)) PE 304.286.
le elementen van een wetgevingscomplex
en – eenvoudiger vast te stellen – uitvoe-
ringsregelingen waarin de regelingsdetails
worden vastgelegd.38
Naast verandering binnen communau-
taire wetgevingsprocessen bepleit het Par-
lement ook volledige betrokkenheid van
het EP bij het gemeenschappelijk handels-
beleid, de externe economische betrekkin-
gen en de invoering en ontwikkeling van
versterkte vormen van samenwerking, ver-
kiezing van de Commissievoorzitter door
het EP en benoeming van de leden van het
Hof van Justitie en het Gerecht van eerste
aanleg met gekwalificeerde meerderheid
en met instemming van het EP.
Het parlement als wetgevingsgeweten
Gezien de dynamiek van de Europese ont-
wikkeling is het ook waarschijnlijk dat de
hervormingsoperatie zal uitmonden in
toenemende invloed van het EP. Het hui-
dige EP is zich daarvoor aan het kwalifice-
ren door via zijn functioneren duidelijk te
maken dat het een belangrijke toegevoeg-
de waarde heeft in Europese besluitvor-
mingsprocessen. Dat gebeurt op het grote
toneel, maar ook in de bijzaaltjes van de
zorg voor de redactionele kwaliteit van
communautaire wetgeving. Het was in het
jaar 2001 heel aardig om te zien hoe het
EP, blij met de cursus wetgeving die het
zelf had ontwikkeld, onmiddellijk die mis-
sie uitdroeg naar de EG-Commissie en de
Raad, en ambtenaren uit die kringen in de
gelegenheid stelde deel te nemen aan die
cursussen. Het EP was immers de enige
onder de instellingen die van die opleiding
in het interinstitutioneel akkoord openlijk
werk maakte. Het EP als wetgevingsgewe-
ten... dat is pas werkelijk een paradox. Het
was in ieder geval mooi om een stukje
constitutionele communautaire geschiede-
nis van dichtbij te mogen meemaken.
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